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RESUMO: O objetivo deste estudo é apresentar evidéncias
empiricas que possibilitem delinear por meio de uma anélise
descriva um panorama dos gastos publicos em
infraestrutura econémica e social e das transferéncias de
renda na economia brasileira sob uma perspectiva do
federalismo brasileiro. De forma geral, os resultados mostram
que apesar de uma ampliagdo do papel dos governos
subnacionais com relagdo a oferta de bens e servigos
publicos, em especial na area social, ainda persistem
profundos desequilibrios regionais.
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ABSTRACT:The aim of this study is to show empirical
evidence that allow to draw overview of public spending on
economic and social infrastructure as well as income transfer
in the Brazilian economy through a descriptive analysis
considering that such a framework is strongly related to the
trajectory Brazilian federalism. Overall, the results show that
despite an increase of the role of state governments in the
provision of public goods in particular in the social that there
are still regional unbalances.
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1 INTRODUGAO

A Federacdo brasileira caracteriza-se pela separacdo de poderes politicos e
econbmicos entre diversos niveis de governo, em que cada um destes governos possui
certa autonomia interna, mas com predominio de um governo central sobre os demais. No
ambito econdmico, o federalismo fiscal demarca quais servicos e bens publicos sdo de
responsabilidade de cada esfera governamental (VAREJAO, 2009). Com a descentraliza¢&o
fiscal a Federacao brasileira ampliou o papel dos governos subnacionais na oferta de bens
publicos, sobretudo, na area social.

Nessa direcdo, observa-se que o Estado federal tem compartilhado as
competéncias constitucionais com os estados membros soberanos. Esse modo de
organizacdo politica tem como objetivo tornar mais eficiente a distribuicdo de
responsabilidades e recursos entre os diferentes niveis de poder, procurando compatibilizar
as preferéncias dos cidad&os em relagéo a oferta de bens e servigcos publicos e os recursos
disponiveis. Seguindo esse raciocinio, as politicas publicas de cunho regional representam
uma tentativa do setor publico em corrigir os desequilibrios que podem surgir devido a
concentracao de fatores em determinadas regides.

No entanto, apesar de todo esfor¢co do governo por meios desses mecanismos
de politicas regionais, o Brasil ainda é inegavelmente um pais com grandes desigualdades
regionais, em que as regides do Nordeste e Norte sdo as de menores Produtos Interno
Bruto (PIB) per capita entre as regides brasileiras.

Levando-se em consideracdo os aspectos analisados acima, o objetivo central
deste estudo é a obtencao de evidéncias empiricas que permitam delinear um panorama
sobre os gastos publicos e transferéncia constitucionais na economia brasileira sem renegar
o fato de que tal cenario esta fortemente associado com a trajetéria do federalismo
brasileiro. Especificamente, pretende-se avaliar como o volume de oferta dos servigos
publicos esta colocado a disposicao da sociedade pelos governos estaduais e de que forma
as desigualdades inter-regionais tém respondido a estes instrumentos. Para responder a
estes objetivos foi realizada uma andlise descritiva dos dados oriundos da Secretaria do
Tesouro Nacional (STN), do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e do
Instituto de Pesquisa Econdmica e Aplicada (IPEA).

O estudo proposto aqui esta sumariado da seguinte maneira: além desta

introducéo, é apresentado na segunda se¢do evidéncias que permitam delinear uma relagéo
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entre 0s gastos publicos e transferéncia constitucionais com as desigualdades inter-
regionais brasileiras entre os anos de 2000 e 2010. Finalmente, na se¢do 3 séo

apresentadas as conclusées.

2 DESPESAS PUBLICAS, TRANSFERENCIA INTERGOVERNAMENTAIS E
DESIGULDADE DE RENDA NO PERIODO DE 2000 A 2010°

A teoria do crescimento enddgeno® destaca que existem externalidades relativas
a oferta de bens publicos e semi-publicos e que estas externalidades podem elevar os
retornos privados, as taxas de poupanca e a acumulacéo de capital (CANDIDO JUNIOR,
2001). Segundo Ferreira e Maligarios (1998), o alto risco de investir no setor publico
desestimula as empresas privadas de realizarem investimentos em infraestrutura, o que
tende a comprometer cada vez mais o setor publico.

Com isso, cabe ao Estado prover investimentos visando suprir as deficiéncias
dos setores estratégicos, como, por exemplo, energia elétrica, telecomunicagbes e
transportes. Nesse sentido, o Estado federal tem dividido as competéncias constitucionais
com as dos governos subnacionais, em que essa forma de organizacdo politica pretende
tornar a distribuicdo de responsabilidades e recursos entre os diferentes niveis de poder
mais eficiente.

A seguir delineia-se um quadro dos gastos governamentais em infraestrutura
social e econbmica para as regides brasileiras, de forma a observar as especificidades de
cada regifo com relac&o a oferta de bens e servicos publicos’.

Conforme a Figura 1, verifica-se que, em 2000, as regibes onde 0s gastos em
infraestrutura social tinham um maior peso sobre as despesas totais eram as regides Norte

(N) e Centro-Oeste (CO), seguido pela regido Nordeste (NE). As regides Sul (S)

e Sudeste (SE) apresentaram o menor peso dessa categoria de despesa sobre os gastos

® A série dos gastos publicos estaduais utilizada neste trabalho estd em valores constantes a precos de dez/2000
deflacionados pelo IGP-DI da FGV na forma: Deflator ano i = IGP-DI Dez 00 / IGP-DI Médio ano i.

® Para maiores detalhes ver o artigo de Barro e Sala-i-Martin de 1995 intitulado: “Public finance in models of
economic growth”.

A categoria referente a participacédo dos gastos em infraestrutura social sobre o gasto total do estado envolve a
razdo da soma das despesas estaduais em seguranca e defesa nacional; educacdo e cultura; saude e
saneamento; habitacdo e urbanismo sobre o gasto total do estado, enquanto, a que o peso dos gastos em
infraestrutura econémica na despesa total do estado refere-se ao somatério das despesas estaduais destinadas
a comunicacao, energia e transporte sobre o gasto estadual total sobre dispéndio total dos estados.
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com relacdo as demais. Este fato é explicado, sobretudo pela elevada dindmica econbmica
da regido o que as tornam menos dependente do Governo Central. Apos dez anos, as
regides Norte e Nordeste continuam entre aquelas com maior participacdo dos gastos em
infraestrutura social sobre os dispéndios totais estaduais.

No que diz respeito a relacdo dos gastos em infraestrutura econémica sobre as
despesas totais, observa-se que em 2000, novamente as regides Norte (N) e Centro-Oeste
(CO) apresentaram as maiores participacdes. No que tange ao peso desta categoria de
despesa sobre os gastos totais, nota-se que o Nordeste (NE) foi a regido com a
menorrelacdo destes gastos, justamente, uma das regifes brasileira com um dos piores
estoques de infraestrutura econdémica.

Tal panorama apenas reflete uma postura dos governos subnacionais, que se
mantém h& décadas, que € privilegiar os gastos na area de infraestrutura social em
detrimento dos gastos de infraestrutura econémica. Este resultado corrobora com o
principio do federalismo brasileiro, no qual descreve que a partir da década de 1980 os

Estados deveriam ampliar suas participagfes com relagcdo aos gastos nas areas sociais.

50
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Figura 1: Comportamento dos gastos em infraestrutura entre 2000 e 2010, por regides

do Brasil
Fonte: Elaboracéo propria a partir dos dados da Secretaria do Tesouro Nacional — STN, 2010.
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Para Stiglitz (1999) ha relacbes complexas entre o governo central e os subnacionais
e ndo devem ser percebida somente pelo lado das despesas. Além disso, a divisdo de
responsabilidades requer duas questdes importantes: quem faz as decisbes de gastos e
guem paga por elas. Portanto, segundo o autor, o federalismo fiscal embasa também a
divisdo de competéncias, ou seja, a separacdo das bases tributarias. De quem é a
responsabilidade para tributar a renda? Ou o consumo? Uma mesma base tributéria pode
ser dividida entre o governo central e os subnacionais?

De maneira resumida, a pratica do federalismo acaba por reunir grande parte dos
gastos nos niveis mais descentralizados de governos e, por outro lado, concentra as
receitas no governo central. Dessa forma, um mecanismo muito utilizado nas federag6es
sao as transferéncias de recursos entre as esferas de governos, com o intuito de equilibrar
as contas publicas. Ademais, as transferéncias “também s&o instrumentos utilizados para
atenuar o problema das externalidades e para redistribuir recursos entre as regides com
niveis de renda e de desenvolvimento diferentes” (MENDES, 2004. p. 435).

A Constituicdo de 1988 com o intuito de atenuar essas disparidades, contempla um
amplo sistema de transferéncias constitucionais da Unido para os estados e municipios e
dos estados para os municipios a fim de equalizar a oferta de bens publicos e garantir o
equilibrio orcamentario das unidades de governo economicamente menos favorecidas. Este
amplo sistema de transferéncias intergovernamentais constitucionais é financiado por
recursos provenientes de dois tributos federais (Imposto de produtos industrializados - IPI e
Imposto de renda - IR), cujas bases de tributacdo estdo concentradas nas regies mais
desenvolvidas do pais (Sudeste e Sul), e sdo destinadas, majoritariamente (85%), para as
regides mais pobres da Federacdo (Norte, Nordeste e Centro-Oeste)®.

Vale salientar que o repasse da Unidao para Estados é realizado, principalmente, por
meio do Fundo de Participacdo Estadual — FPE®, regulamentado pela Lei Complementar n.°
62, de 28 de dezembro de 1989.

A Figura 2 a seguir mostra o grafico referente ao comportamento sobre a receita total

de duas importantes fontes, a saber: Imposto sobre Circulacdo de Mercadoria e Servico —

8 Atualmente, os governos locais recebem da Unido 22,5% da arrecadacéo federal do Imposto de Renda (IR) e
do Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1), 70% do IOF-ouro e recebem dos estados 25% do ICMS e 50%
da receita do IPVA.

O objetivo redistributivo e compensatério do FPE é atingido quando séo destinados recursos de tal forma que
cada Estado passa a dispor de uma receita liquida per capita mais ou menos semelhante.
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ICMS e Fundo de Participacdo Estadual — FPE. A primeira serve para explicar a dinAmica
econdmica de cada regido em termos de geracdo de receita tributaria, enquanto a segunda
fonte serve como um indicador de dependéncia econbémica com relacdo as transferéncias
de renda para os estados.

As regifes Sul e Sudeste sdo regides brasileiras que apresentam as maiores relacdes
entre 0 ICMS e a receita total, enquanto que as regides Norte e Nordeste sdo aquelas em
gue o ICMS tem a menor participagdo sobre a receita total. Ainda no mesmo grafico verifica-
se que a receita total das regides mais atrasadas tem uma dependéncia maior com relagéo
as transferéncias intergovernamentais, ao passo que as regides mais desenvolvidas, por
possuirem maiores bases de tributacdo, dependem menos dessa fonte de renda e
apresentam uma participacéo maior de receita tributéria prépria, oriunda do recolhimento do
ICMS sobre a receita total delas. Desta forma, a baixa capacidade de arrecadacao tributaria
gera uma enorme dependéncia desses mecanismos de financiamento por parte dos estados

das regides Norte e Nordeste.

Percentual sobre a Receita Total
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Figura 2: Participagdo do ICMS e FPE na Receita Total entre 2000 e 2010, por regides

do Brasil
Fonte: Elaboracéo propria a partir dos dados da Secretaria do Tesouro Nacional — STN, 2010.
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Mesmo passado mais de 20 anos da promulgacdo da Constituicdo, a implantacéo de
medidas voltadas para a distribuicdo social e regional da renda ainda continua na agenda
politica como uma questdo ndo-encaminhada. Essa capacidade desigual dos governos
subnacionais de prover 0s servigos sociais tornam muito mais complexo o combate dos
problemas sociais e regionais, remetendo para o centro do debate a indagacdo de como
conciliar a necessidade de se comecar a planejar um pais menos desigual, tanto regional
guanto socialmente, com a adoc¢ao de politicas econdmicas que exigem a reducéo do papel
do Estado nesses setores (SOUZA, 1999).

Ao analisar as desigualdades regionais pelo indice de Gini'°, de acordo com a Figura
3, verifica-se que entre os anos de 2000 e 2010, a concentracdo de renda reduziu em todas
as regides, no entanto, a dindmica de reducao da desigualdade no periodo foi diferenciada
entre as regides brasileiras. A regido Sul, além de apresentar os menores niveis de
desigualdade, foi a regido que obteve a maior reducdo das desigualdades, 18,35%,
enquanto, a regido Nordeste, embora tenha registrado uma reducdo significativa na
concentracdo de renda no periodo, 11,67%, continua ocupando o posto de uma das regido
mais desiguais do pais em 2010.

Cco N NE s SE

| I  indice de Gini 2000 I i cic- de Gini 2010 |

Figura 3: Indice de Gini entre 2000 e 2010, por regides do Brasil
Fonte: Elaboracgéo prépria a partir dos dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE, 2010.

% 0 indice de Gini é uma medida de concentragdo ou desigualdade comumente utilizada na analise da
distribuicdo de renda que varia entre 0 e 1, quanto mais proximos de zero menor as desigualdades de renda e
guanto mais perto de 1 maior sera as desigualdades (HOFFMAN, 1980).
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Dessa forma, para Amaral Filho (2008), tal situacdo aponta que um processo de
descentralizacdo dos poderes dentro de um sistema federal ndo implica necessariamente
em desconcentragdo do poder econdmico, advertindo que a transferéncia, pura e simples,
de recursos financeiros para estados e municipios, ndo é suficiente para atacar esse tipo de

problema.

3 CONCLUSAO

A questdo central deste estudo foi obter evidéncias descritivas que mostrem um
panorama dos instrumentos de politica publica, em especial, os gastos em infraestrutura
econdmica e social, bem como a utilizagdo das transferéncias constitucionais na economia
brasileira. Enfatizando, especialmente, a distribuicdo setorial e espacial destes mecanismos
e as combinando com as especificidades de cada regido levando-se em consideracdo que o
tal panorama deva esta intimamente atrelado com a trajetéria do federalismo brasileiro.

Apesar de ter havido mudancas na Federagdo como resultado da redemocratizacao e
descentralizagdo, profundos desequilibrios inter e intra-regionais ainda persistem.
FederagBes com a dimensdo territorial brasileira tendem a apresentar desequilibrios fiscais
horizontais que derivam da concentracéo espacial das bases de tributacéo (fontes de receita
fiscal) e da dispersao regional da demanda de bens e servigos publicos (necessidades de
despesa). Essa incompatibilidade indica, em geral, a existéncia de diferencas regionais na
gualidade da provisédo de bens publicos locais.

A dificuldade nédo est4 na descentralizacdo em si, mas na forma pela qual ela foi
promovida, que pode ndo ser a mais apropriada para concretizar um novo molde de
federalismo fiscal apto a assegurar a necessaria harmonia entre a disponibilidade de
recursos e a hatureza das demandas que devem ser satisfeitas. Portanto, € importante
saber como esses servigcos estdo sendo providos pelos governos subnacionais e como 0s

cidadaos estao tendo acesso a eles.
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